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Wim Voermans*

Van oud naar nieuw: overgangsrecht
in wettelijke regelingen

1. Van oud naar nieuw

Veel wetgevers zullen met wakker hebben
gelegen van de beroering rondom het mal-
lenniumprobleem 1n 1999: zy zyn mmers
ambtshalve gewend om by het ontwerpen
van wettelyke regelingen overgangsproble-
men op te lossen, Toch kan zelfs professione-
le ervaring niet voorkomen dat vraagstukken
van overgangsrecht vaak gecompliceerd en
weerbarstig zyn. Om de puzzels die het over-
gangsrecht soms presenteert op te kunnen
lossen 15 tegelykertyd ervaring, scherp ana-
lytisch mnzicht en een goed functionerend
drie- dan wel vierdimensionaal! voorstel-
hingsvermogen nodig Patricia Popelier heett
mn de titel van haar jongste boek de proble-
matiek kernachug samengevat. Waar het by
het overgangsrecht om gaat 1s inzicht 1n de
“Toepassing van de wet mn de tyd’.?

Met nieuwe wettelyke regelingen worden
— op enkele hoge witzonderingen na® — op
de een of andere manier veranderingen aan-
gebracht in de bestaande rechtstoestand. Dat
gelde niet alleen voor de situaties waarin
nieuwe wettelijke regelingen reeds eerder
bestaande regelingen of bestaand recht n-
trekken, vervangen of wyzigen, maar ook 1
de situaties waarin een bepaald onderwerp

voor het eerst wordt geregeld. De variatie in
de mogelyke veranderingen die nieuwe re-
gelingen in het bestaande recht en de daarop
gebaseerde rechtsfeiten, rechtstoestanden en
verhoudingen aan kunnen brengen Iykt
schier emdeloos. Een nieuwe regeling kan
nieuwe aanspraken in het leven roepen, of
aanspraken onder het oude recht annuleren,
het kan voorheen rechtmatig gedrag on-
rechtmatig maken, het kan meuwe proce-
dures, rechtsvormen, rechtsbetrekkingen, or-
ganen en bevoegdheden introduceren of in-
trekken, etc Waar met meuwe wettelyke re-
gels wyzigingen 1n het bestaande recht of
bestaande rechtstoestanden wordt aange-
bracht 1s dus grote oplettendheid geboden

In de praktyk wordt by het ontwerpen van
wettelyke regelingen aan het overgangsrecht
nog wel eens te weinig aandacht geschon-
ken, zo stelt ook de toehichting by aanwy-
zing 165 vast Wat wel eens gebeurt 1s dat
byvoorbeeld een regeling wordt ingetrok-
ken, zonder dat duidelyk 15 wat hiervan het
gevolg 1s voor de op die regeling gebaseerde
beschikkingen, aanspraken of hoedanighe-
den * Wat ook wel voorkomt 1s dat door de
complexiteit van het gekozen overgangs-
recht juridische procedures die in wezen een
zelfde materie betreffen, doordat er over-

* D1 ‘W Voermans 1s als unweisitair hoofddocent wetgevingsvraagstukken werkzaam by het Centrum voor
wetgevingsvraagstukken van de Katholicke Universiteit Brabant Hyj 15 tevens redacteur van dit blad

1 Als we even voor het gemak aannemen dat ‘tyd’ecn vierde dimensie vormt

2 P Popelier, Toepassing van de wet n de nyd, Antweipen 1999

3 Zo wordt byvoorbeeld 1n het geval van een ‘zuwvere codificatie’ van EG-besluiten, waarbyj reeds bestaande
EG-besluiten op een bepaald teriein worden ingetiokken en een nieuw besluat dat inhoudelyk geheel
overeenkomt met de mgetiokken besluiten wordt vastgesteld, geen verandering aangebrache in het reeds
bestaande recht of de bestaande 1echtstoestand Zie oa voor een beschryving van dit fenomeen 101
Praktipkvragen over de implementatic van EG-beslutten/EG-Checklist, Den Haag 1998, p 27 en het aldaar
aangehaalde voorbeeld van EG-1ichtlyn m 93/37/EEG beteffende de coordmatie van de procedures
voor het plaatsen van overheidsopdrachten voor de mtvoering van werken (PbEG L 199)

4 Zie voor cen voorbeeld de introductie van het nieuwe titelstelsel in de Wet op het hoger onderwys en
wetenschappelyk onderzock, Sth 1992,593 Inartikel 7 20 van de wet wordtimphiciet cen emnde gemaakt
aan het verschynsel van de juridische doctorandus Per 1 september 1993 woidt 1ederecn die een juri-
dische opleiding heeft genoten ‘meester’ Andere wetgeving was echter nog wel afgestemd op de -
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gangsrecht van toepassing 1s, verschillende
uitkomsten krygen

In dit artikel wil ik de problematiek van
het overgangsrecht behandelen met een op-
lossingsgerichte blik hoe kan worden voor-
komen dat bepaalde toepassingsproblemen
op het terrein van het overgangsrecht ont-
staan? Tk wil daarby vooral twee vraagstuk-
ken behandelen Ten eerste zal ik stilstaan by
de vraag of en hoe het mogelyk 1s stelselma-
tig problemen van overgangsrecht by het
ontwerpen van regelingen te voorzien en
maatgesneden stelsels van overgangsiecht te
ontwerpen In het tweede gedeelte van de
bydrage wil 1k aandacht vragen voor de
‘consumenten’ van het overgangsrecht. hoe
kan er voor worden gezorgd dat het over-
gangsrecht ook voor diegenen die er aan zijn
onderworpen of die het uit moeten voeren
goed hanteerbaar blyjft en toegankelyk 15?
De bjdrage wordt afgesloten met een enkele
aanbeveling betreffende het ontwerpen van
overgangsrechtelyke stelsels

2. Effecten van wettelijke regelingen
in de tijd

Tydsdimensies

Een nireuwe wettelyke regeling kent altyd
tydsdimensies De normen van een wettely-
ke regeling werken — net als taaluitingen —
logischerwyys altyyd binnen cen of meer van
de vier tydsdimensies die alle situaties (hier
verstaan als de verzameling van feiten, toe-
standen en verhoudingen) en normen be-
heersen, te weten de tegenwoordige tyd (nf
bestaande situaties), de verleden tiyd (situa-
ties,e d die bestonden), de voltooid verleden
t1yd (situaties, e d die hebben bestaan) en de
toekomende t1jd (situaties, ¢ d die zullen be-
staan) Bij het ontwerpen van overgangsrecht

of overgangsmaatregelen 1s het vooral van
belang de relatie tussen de tegenwoordige
tyd, de verleden tyd en de toekomende tyyd
van feiten, toestanden en verhoudingen die
de nieuwe regeling introduceert nauwkeu-
rig te analyseren Tevensis het van belang oog
te hebben voor de vraag voor wie de regeling
veranderingen meebrengt Dat kunnen de
rechtstreeks door de regeling geadresseerden
zijn, maar ook derden die met deze geadres-
seerden van doen hebben (klanten, consu-
menten, buren en andere derde belangheb-
benden), maar ook overheids- en andere 1n-
stanties die betrokken zyn by de uitvoering
of handhaving van de bestaande regeling
Alsbyvoorbeeld voorgenomen Vestigings-
wetgeving® niet langer een diploma vergt,
noch een vergunning om een detailhandels-
zaak te begmnen, dan loont het om na te
lopen welke situaties bestaan 1n het heden
ten gevolge van de oude Vestigingswet (ver-
gunningvereisten, duurvergunningen, diplo-
ma-e1sen, diploma’s en opleidingen, regis-
ters, uitvoeringsstelsel in de vorm van uitgif-
te van vergunningen door de Kamer van
Koophandel, handhavings- en opsporings-
praktik, overtiedingen en procedures, uit-
voeringsregelingen, orientatie van de markt
en samenleving op het vergunningen- en
bekwaamheidsstelsel van de wet), welke een-
malige situaties zich 1n het verleden hebben
voorgedaan onder de wet die van belang
kunnen ziyn voor het heden (koop en ver-
koop van vergunningen, veroordelingen we-
gens overtredingen, opgelegde boetes, e.d ),
welke situaties zich in het verleden hebben
voorgedaan en die vooitduren m het heden
(oplerding of kwaliteiten verkregen m het
vetleden al of niet resulterend 1n diploma’s,
verkregen duurvergunningen, opgestelde
uitvoeringsregelingen met o a eisen van be~

— utolatour zoals die onder de oude Wet gold, zoals byvoorbeeld dc Advocitenwet en de Wet op de
rechterlyke organisatie Hierdoor ontstond een tydling onduidehjkheid over de vraag welke hoedamg-
heid toegang zou kunnen verschaffen tot het advocaten- dan wel rechterlyke ambt Zie hierover N E
Bracke en Wim Voermans, ‘Identitetscrias’, RegelMaat 1993, p 144-146

5 Zie voor een voorbeeld de zaak die aan de orde was m CRvB 7 november 1996, AB 1996,519, m nt
HH, en Rawb 1997, m 72 met aantekcmng Voermans De Centrale Raad moest daar onder invloed van
het overgangsrecht van de Ambtenarenwet 1929 afwiken van een meuwe juiisprudenticlyn die onder

het nicuwe rcecht reeds was ontwikkeld Dat was 1 zoverre onbeviedigend dat de appellant onder het
oude procedurerecht nict 1n zyn betocp kon worden ontvangen terwyl het overige materiele nicuwe
recht al wel op hem van toepassing was en de meuwe jutisprudentie wel tot ontvankclykheid zou hebben
gelad

6 Het voorbeeld 15 ‘losjes” ontleend aan de per 1 januari 1996 mgetiokken Vestigmgswet detatlhandel
(ingetrokken by wet van 6 december 1995, Sth 608)
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kwaambheid, in het verleden begane overtre-
dingen en nu lopende procedures, orientatie
van de markt en samenleving op het vergun-
ningen- en bekwaamheidsstelsel van de wet,
etc ). Ook de toekomende tyd 1s van belang
(geen vergunningenplicht meer, geen ver-
gunningen, niet langer diploma’s nodig ten
bewyze van bekwaamheid, uitvoering en
opsporing niet langer op de oude voet nodig,
niet langer registers, etc) Systematisch en
analytisch denken over feiten (d wz feiten
waaraan het recht bepaalde gevolgen ver-
bindt of heeft verbonden)?, toestanden (een
bepaalde juridische status, kwalteit of
rechtsbetrekking) en verhoudingen (1 e een
lopende procedure, een in kracht van gewyys-
de gegaan vonnis, een oo1t betaalde schade-
vergoeding, etc.)®, maar ook normen die ziyn
ontstaan onder de oude regeling en die al
dan niet voortbestaan onder de nieuwe re-
geling, alsmede het 1n kaart brengen van de
nieuwe situatie zoals die zal ontstaan tenge-
volge van een nieuwe regeling, 15 uit een
oogpunt van het zorgvuldig voorbereiden
van overgangsmaatregelen — waaronder het
overgangsrecht — van groot belang. Het 1n-
lassen van een aparte fase hiervoor by het
ontwerpen van overgangsmaatregelen be-
taalt zich snel terug.” Het 15 eigenlyk een
soort wetsevaluatie ex ante.'® Vooral het
blootleggen van de al dan miet oorzakelyke
relaties tussen bestaande feiten, situaties en
verhoudingen en 1 het verleden ontstane
feiten, situaties en verhoudingen kan inzich-
ten opleveren waarmee rekening moet wor-
den gehouden by het ontwerpen van het
overgangsrecht Hoe moet byvoorbeeld om
gegaan worden met een praktyk waarbyy af-
gegeven vergunmingen ziyn verkocht, wat 1s
de omvang en de betekenis van de verwach~
tmgen die op basis van de oude regehing zyn
ontstaan, 1 hoeverre zyn de praktyken die

tengevolge of tondom de oude wet zyjn ont-
staan (on)omkeeibaar, maar ook omgekeerd
zyn er 1 de verwachting van een mieuwe
regeling al situaties of relevante verwachtin-
gen ontstaan?

Het ontwerpen van een schema aan de
hand waarvan kan worden gemventariseerd
en vergeleken kan by een dergelyke analyse
diensten bewyzen Zo'n schema zou er by-
voorbeeld alsvolgt uit kunnen zien (zie het
schema op p 6)

Overgangsmaatregelen, inwerkingtreding en
overgangstecht

Niet alleen met overgangsrechs kunnen de
cffecten die een meuwe wettelyke regeling
heeft worden opgevangen, ook met niet-ju-
ridische maatregelen kan de overgang van
een oude naar een nieuwe regeling worden
begelerd.!! Voorlichting, financiele tege-
moetkoming, overgangssubsidies, overleg,
etc zyn enkele van de vele mogelyk denk-
bare overgangsmaatregelen die al dan niet 1n
combinatie met juridische overgangsmaatre-
gelen, als alternatief of als aanvulling op
overgangsrecht, kunnen worden getroffen
Juridische  overgangsmaatiegelen vormen
maar één ondercategorie binnen de verza-
meling denkbare overgangsmaatregelen. Op
de keeper beschouwd bestaan er twee soor-
ten juridische maatregelen om de werking
of de toepassing van een wet mn de tyd te
sturen Ten ecrste kan dat via de regeling van
de mwerkingtreding en ten tweede via de re-
geling van het oveigangsrecht Zowel de regels
betreffende de inwerkingtreding als die van
het overgangsrecht zyn geldingsregels, dat wil
zeggen regels die geen zelfstandig norme-
tende werking hebben, maar juist regels be-
vatten die de gelding regelen van de nieuwe
gedrags- en bevoegdheidsnormen ten op-
zichte van de bestaande 1echtstoestand Al 15

7  Hicionder ook begrepen de ontstaansferten, dat wil zeggen die feiten waaraan het recht bepaalde gevol-

gen verbindt voor het ontstaan van een status of cen 1echtsbetiekking
8  De categorie verthoudingen wordt niet genoemd door byvooibeeld De Die, m ziyn gezaghebbende artkel
over het overgangsrecht, maar Iykt me noodzakelnkerwys te ondeischeiden van de categorie ‘toestand’

die terecht op cen cindtoestand duadt en niet op een grande actie, zoals ecn procedure Zie B C de Dae,

‘Overgangsrecht — een herwaarderig nn vyftig jaar’, Rechtsgdleerd Magazyn Thems 1979, p 261
9 Voorl door Hoogerwerf 1s gewezen op dc voordelen van nauwkeurige informatic-analyse by het ont-

werpen van beleird De baten diarvan zyn voornamelyk cen verhoogde effectivitert en legitimutert van
het beleid Zie A Hoogerwerf (red ), Het ontwerpen van belewd, Alphen aan den Ryn 1992, met name p 16

cv

10 Zie Philip Eylander en Wim Voermans, Wetgcvingsleer, Deventer 1999, p 357-360
11 Zic voor deze termnologie ook P Populier, a w 1999, p 25
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Voorbeeld analyseschema t b v ontwerpen van overgangsmaatregelen

Bestaande regeling

Nieuwe regeling

Feiten (Feiten, al dan niet in
de vorm van ontstaansfei-

a Geadresseerde

a Geadresseerde

ten, waaraan het recht gevol- |b Belanghebbende b Belanghebbende
gen verbindt of heeft ver-
bondenlz) ¢ Overheid ¢ Overheid

Toestanden (Door het recht

a Geadresseerde

a Geadresseerde

bepaalde kwaliteiten of ver-
houdingen die — 1 emger-

le1 vorm — een duurkarakter
hebben of waarvan de juri-

1n het heden Voorbeelden
Juridische status, diploma’s

dische gevolgen voortduren |b Belanghebbende

b Belanghebbende

rechtsbetrekkingen, vergun-
ningen juridisch te honore-

ren verwachtingen, etc ) ¢ Overheid

¢ Overheid

Verhoudingen (Feiten die
zijn ontstaan ten gevolge
van de — vroegere — wer-
king van het recht, maar

a Geadresseerde

a Geadresseerde

waarvan niet de juridische
gevolgen, maar slechts de
feitelyke gevolgen voortdu-
ren 1n het heden Voorbeel-

b Belanghebbende

b Belanghebbende

den i kracht van gewysde
gegane vonissen en uitspra-
ken, gedane betalingen, etc ) |¢ Overheid

¢ Overheid

er familieverwantschap toch dienen vragen
van inwerkingtreding van een regeling en
overgangsrecht goed van elkaar te worden
onderscheiden Zo strekt het overgangsrecht
zich slechts uit over de vraag van de verhou-
ding tussen de nieuwe regeling en de be-
staande rechtstoestand, terwyl het nwer-
kingtredingsvraagstuk 1n algemene zin gaat
over het moment van de mwerkingtreding
van de regeling nadat die 15 bekendgemaakt
By de regeling van de inwerkingtreding staat
in feitelyke zin de opportumitert van het mo-
ment waarop de 1egeling zyn werking krygt
voorop, bij het overgangsrecht gaat het voor-
al om de jundische relatie die de meuwe re-
geling aanlegt tussen het oude en het nieuwe
recht Niettegenstaande het verschil tussen
de twee geldmgsregels 15 er natuurlyk vaak
sprake van een samenhang tussen de twee
vraagstukken de termyn waarop de regeling

mn werking treedt zal van belang zyn of en
welk overgangsrecht noodzakelyk 1s

3. Overgangsrecht

By het overgangsrecht, gaat het om de vraag

of en hoe een nieuwe regeling de verhou-

dmg tot de oude of bestaande rechtstoestand

regelt Overgangsrechtelyke vragen geven

antwoord op met name twee vragen

a of de meuwe regel al dan niet van toepas-
sing zal worden op een voor zyn mmwer-
kingtreding voorgevallen feit of op een
ten tyde van zyn mwerkingtreding be-
staande toestand of verhouding,

b en, zo ja, te rekenen van welk tydstip af

De manieren waarop een nieuwe regeling
zich kan verhouden tot een oude of bestaan-
de rechtstoestand zyn emndig Nieuw recht

12 Hymans van den Bergh onderscherdt nog tussen loutere fuaten ontstaansfuten (foiten waraan het reche
cen gevolg verbindt of heeft verbonden) en toestanden (zoals cen junidische status of een rechtsbetrck
king) Zie L J Hymans van den Bergh Opecnwvolgen van rechtsregeds diss RU Unccht 1928 Daarover B C

de Die au 1979 p 253
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kan — 1n het verlengde van de vraag onder
punt a — bestaande ferten, toestanden en ver-
houdingen maar op een beperkt aantal ma-
nieren van toepassing verklaren Gemeten
naar de verhouding die meuwe regelingen
in juridische zin ten opzichte van eerder be-
staand recht, en daarop gebaseerde of daar-
door gekwalificeerde rechtsferten, toestan-
den en verhoudingen kan hebben bestaan er
1n wezen maar zes typen nieuwe regels, zoals
De Die 1n 1979 heeft aangetoond Die zes
mogelyke typen bestaan uit 13

1  regelingen die nleuwe veresten stellen
aan het ontstaan van een status of
rechtsbetrekking (meuwe eisen voor
oude status of rechtsbetrekking, zoals
byvoorbeeld mieuwe scherpere eisen
aan de ryvaardigheid van categorieen
automobilisten),

2 regelingen die een oude (in de zin van
bestaande) toestand of verhouding op-
heffen door een (nieuw) rechtsgevolg te
verbinden aan een feit dat vo6r de 1n-
werkingtreding van de regeling 1s voor-
gevallen (imphciete verandering van
oude toestand of verhouding Voor-
beeld afschaffen van de fiscale aftrek-
baarheid van consumptieve leningen),

3 regelingen die — anderszins — een oude
toestand of verhouding opheffen by ge-
legenheid van de inwerkingtreding van
de regeling (expliciete opheffing oude
toestand of verhouding Voorbeeld af-
schaffing van de opkomstplicht voor de
eerste militaire oefening voor 18-jarige
Nedeilandse mannen),

4 regelingen die een oude toestand of
verhouding onde:r een nieuw regime
brengen door (mede) een (nmeuw)
rechtsgevolg te verbinden aan een feit
dat v6or de inweikingtreding van de
nieuwe regeling 1s voorgevallen (impli-
clet nmeuwe regeling voor oude toe-
stand of verhouding Voorbeeld verho-
gen van de gniffierechten voor procede-
ren 1n eetste aanleg, waardoor de ver-
schuldigdheid van gnffierechten 1n

13 Zie BC de Die,a w 1979 p 261-265
14 Vroeger ook wel exclusieve weiking gencemd
15 BC de Die,aw 1979,p 258
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lopende procedures niet worden ge-
raakt),

5 regelingen die — anderszins — een oude
toestand of verhouding onder een
meuw 1egime brengen (exphciete
nieuwe legehng voor oude toestand
Voorbeeld expliciete erkenning van
vroeger onder de oude Hinderwet af-
gegeven hinderwetvergunningen als
geldende vergunningen onder het
nieuwe vergunningenregime van de
Wet milieubeheer),

6  regelingen die een bevoegdheid toe-
kennen of ontnemen (toekenming of
ontneming bevoegdheid) By de wit-
werking van de witoefening van z'n be-
voegdherd kunnen zich dan ook weer
de situaties opgesomd onder 1 tot en
met 5 voordoen

Het overgangsrecht doet op een of andere
wize een uitspraak over de foepasselykhed
van het oude recht en datgene wat dankzy
of op basis van het oude recht bestaat of be-
stond (1 ¢ de feiten, toestanden en verhou-
dingen) Zelfs als er geen overgangsrecht 1s,
of het overgangsrecht zwigt geeft het nieu-
we recht een antwoord over de vraag naar
de toepasselykheid van het oude recht het
oude recht 1s dan niet meer van toepassing,
maar het nieuwe recht 1s toepasselyk

Het overgangsrecht in strikte zin geeft aan
welke elementen van het oude of bestaande
recht — en wat daaiop 1s totstandgekomen —
van toepassing blijven Het overgangsrecht
kent vier typen van uitspraken over de toe-
passelykheid van het oude of bestaande recht
¢ a te weten de onnuddellyjke werkmg!4, de
eerbiedigende werking, de uitgestelde wer-
king en terugwerkende kracht 1°

Onmiddelligke werking

Als de nieuwe regeling het zelf niet witdruk-
kelyk anders regelt dan 15 een nieuwe rege-
ling niet slechts van toepassing op hetgeen
na haar inwerkingtreding voorvalt, maa1 ook
op hetgeen by haar imnwerkingtreding be-
staat Deze regel van pure logica 1s ook ver-



woord 1 aanwizing 166.1% Wanneer voor

onmiddellyke werking kan of moet worden
gekozen valt niet 1n een adem te beantwoor-
den. De keuze voor een overgangsrechtelyk
stelsel 15 sterk afhankelyk van de strekking
van de nieuwe wet, de ernst van de ingreep
m de nieuwe wet, de vraag of de meuwe
regeling juist gunstiger, dan wel ongunstiger
15 voor de geadresseerden en de aard en
duurzaamheid van de rechestoestand zoals
die 15 ontstaan onder het oude recht.!” Is de
nteuwe regeling gunstiger dan de oude re-
geling en ziyn er onder het oude recht nau-
welyks of geen duurzame of moeizaam aan
te passen praktyken of rechtstoestanden ge-
groeid dan lykt onmiddellyke werking de
meest aangewezen weg [s de oude regeling
Juist gunstiger, of zyn er onder het oude
recht verwachtingen of lastig op korte ter-
myn te veranderen praktyken ontstaan dan
ligt het meer 1 de rede een overgangster~
myn of overgangsrechtelyke oplossing te mn-
troduceren De Aanwyzingen voor de regel-
geving spreken zich nauwelyks uit over de
opportuniteit van het ene of het andere
overgangsrechtelyke stelsel Over de vraag
wanneer cen ander stelsel, zoals eerbredigen-
de werking, uitgestelde werking of terug-
werkende kracht geschikt of aangewezen 15
laten de Aanwyzingen zich nauwelyks uit.
De ontwerper van een regeling dient zich de
maatschappelgk gevolgen van de nieuwe re-
geling voor te stellen zegt de toehichting by
aanwyzing 166. Punten van overweging om
een ander stelsel dan dat van de onmiddel-
lyke werking te kiezen zyn volgens de Aan-
wyzingen het vertrouwensbeginsel, het
rechtszekerheidsbeginsel, de redelykherd en
de billykheid en het verrassingseftect.

Eetbiedigende werking
Eerbiedigende werking houdt 1 dat 1n een
regeling wordt bepaald dat een daarvoor gel-

16 Aanwyzing 166 luidt

dende regeling blyvend van toepassing 1s op
bepaalde nader aangeduide feiten, toestan-
den of verhoudingen. Op deze wijze kunnen
verworven rechten worden gerespecteerd.
Wat rechtmatig was, blyft rechtmatig; een
bestaande aanspraak blyft ongewyzigd, wie
een vergunmng had hoeft geen nieuwe aan
te vragen. Eerbiedigende werking sanctio-
neert geheel of gedeeltelyk de oude rechts-
toestand door dic blyvend van toepassing te
verklaren op bepaalde feiten of verhoudin-
gen, zelfs daar waar de nieuwe regelingen
daar voor meuwe gevallen een nieuw regime
in het leven roept. In aanwyzing 169 15 de
eerbiedigende werking samen met die van
de uttgestelde werking als volgt verwoord:
‘een nieuwe regeling kan een daarvoor gel-
dende regeling blijvend (eerbiedigende wer-
king) of voor een bepaalde periode (uitge-
stelde werking) van toepassing laten op na-
der aangeduide feiten of verhoudingen’'8

Indien het gaat om het eerbiedigen van
bepaalde op grond van de oude regeling ge-
nomen besluiten, kan by de formulering van
de overgangsbepaling vaak worden bepaald
dat dergelyke besluiten gelden als beshuten
die zyn genomen op grond van bepaalde,
aangeduide besluiten op grond van de nieu-
we wet. Dat kan byvoorbeeld van belang zyn
voor onder de oude regeling verleende ver-
gunningen. Een voorbeeld hiervan 1s 0.a te
vinden 1n artikel 61, eerste lid, van de Mo-
numentenwet 1988, die 15 gedifferentieerd
naar de soorten van besluiten die hun gel-
ding onder het nieuwe regime blyven be-
houden. Meer generick 15 de bepaling van
artikel 290, eerste lid, Gemeentewet, dic be-
paalt dat de intrekking van de oude gemeen-
tewet geen gevolgen heeft voor de geldig-
heid van voor de geldigheid van de voor de
mwerkingtreding van de nieuwe Gemeen-
tewet genomen besluiten.!?

Eetbiedigende werking zal vooral dan

‘1 Een meuwe regeling 1s niet slechts van toepassing op hetgeen na haar nweikingtreding voorvalt, doch
ook op hetgeen by haar inwerkimgtieding bestaat, zoals bestaande rechtsposities en verhoudingen (on-

nuddellyke werking)

2 Indien beoogd wordt af tc wipken van het eerste Iid, wordt dit witdiukkelyk bepaald

17 Zie B C de ic,aw 1979,p 270

18 Aanwyzing 170 vergt dat de rechtsgevolgen dse cerbicdigende of uitgestelde werking heeft uitdiukkelyk

blyken wit de nieuwe 1egeling

19 In cen dergelyk geval van cen soort ‘gencraal pardon’ waatby de geldigherd van een hele categorie van
gevallen als het ware door de nicuwe regeling woidt bevestigd, zonder dat dat nu direct noodzakelyk 15
—1e de geldigheid van de oude beshuten staat nog nict vanzelfsprekend ter discussie nu de basis —
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aangewezen zyn idien op basis van het
oude recht beslissingen of besluiten zyn ge-
nomen, waarvan de geldigheid onder het
nieuwe regime mogelyk ter discussie zou
kunnen komen te staan Is het met de be-
doeling de gelding van die oude besluiten
op te heffen of te wiyzigen dan geeft de eer-
biedigende werking daattoe de mogelykhe-
den Ook daar waat op basis van het oude
1echt bepaalde toestanden of vethoudingen
tot stand zyn gekomen zoals diploma’s, er-
kenmingen, contracten, wtspraken, etc kan
het zin hebben indien e1 indicaties zyn dat
de geldigheid ter discussie staat om hiervoor
eerbiedigende werking in de nieuwe rege-
ling te vooizien Wat echter wel moet wor-
den bedacht 15 dat die beshssingen of rechts-
handelingen die niet meer betwist kunnen
worden (byvoorbeeld doordat ze formele
techtskracht hebben gekregen) of die niet
door het nieuwe recht m discussie komen
geen apatte bevestiging behoeven 1 het
overgangsiecht van de nieuwe 1egeling

Uttgestelde wesking

Ultgestelde werking heeft tot gevolg dat de
meuwe regeling wel van toepassing woidt op
de reeds bestaande gevallen, maar niet direct
vanaf het moment van haa inwerkingtre-
ding Er woidt nog een bepaalde periode 1es-
pyt gegeven aan bepaalde normadiessaten of
de uitvoermgsorgamsaties om zich 1n te stel-
len op de mieuwe situatte Om tot die ge-
wenning te komen of om de uitvoering voor
te kunnen bereiden, wordt een bepaalde ge-
wennings- of voorbererdingsperiode mge-
bouwd m de nieuwe regeling Ultgestelde
werking komt hieimee dicht in de buuit van
de uitgestelde mmwerkingtieding, die ook
hetzelfde doel heeft, het creeren van een
aanpassingsperiode De functie van de mn-
weirkingtieding 1s echter wel een andere dan
die van de uitgestelde werking mwerking-
treding ziet vootal op de gelding van het
nieuwe techt, terwyl uitgestelde werking
meer 15 gericht op de toepasselykherd van
het oude 1echt Een voorbeeld van uitgestel-

de werking biedt artikel 54, tweede Iid en
derde id, van de Wet persoonsregistraties dat
bepaalt dat, de paragrafen 5, 6 en 10 (met
daarm de voorschriften voor de verschillen-
de persoonsiegistratichouders) geduiende
zes maanden na de inwerkingtieding eivan
buiten toepassing blyven, een en ander om
de registratichouders de kans te gunnen zich
1n te stellen op de nieuwe situatie Wat ook
wel voorkomt 1s dat de nieuwe regeling het
toepasselyk worden van een nieuwe regehing
niet fixeert via een tydsbepaling maar die
toepassimgsviaag overlaat aan het oordeel van
een lagere wetgever Een voorbeeld hiervan
1s ook artikel 54 van de Wet persoonstegi-
straties te vinden, maar dan 1n het vierde lid

Ultgestelde werking zal vooral dan 1n aan-
merking komen mndien op basis van het oude
1echt of de oude regeling praktyken, aan-
spraken, toestanden of junidisch te honote-
ren verwachtingen zijn ontstaan waaraan de
nieuwe regeling een emnde maakt Het
rechtszekertherdsbeginsel — dat als beginsel
van behoorlyk bestuur ook de wetgever
binde?® — kan dan onder omstandigheden
vergen dat de normadressaten van de nieuwe
regeling de kans krygen zich 1 te stellen op
de nieuwe esen of voorschriften die een
nieuwe 1egeling met zich biengt 2!

Terugiverkende kracht
Terugwerkende kracht houdt 1n dat een re-
geling 1echtsgevolgen gaat verbinden aan
ferten, toestanden of verhoudingen die zich
reeds hebben voorgedaan Een dergelyke
overgangsrechtelyke oplossing brengt — ze-
ker indien de regeling die terug gaat werken
op emgerle1 wyze belastend 1s — nagenoeg
altyd 1echtszekerheidsbezwaten met zich
mee De mgrepen die een regeling die met
terugwetrkende kracht van toepassing 1s aan-
legt zyn naar hun aard niet voorzienbaar Het
tockennen van terugwerkende kiacht dient
daarom ook zoveel mogelyk te worden ver-
meden, en te worden gereserveerd voor uit-
zonderingssituaties 2

Het verlenen van terugwerkende kracht s

— v de oude wet 15 ontvallen = spreckt De Dic wel het overgangsicchtelyke systeem van geen

werking” Zic De Die,a w 1979 p 258

20 Zie voot cun zecr uttgebiaad cxposc op dit punt Patrian Popihier, Rechiszckerhad als begusd voor behooriiphe
regclgaving, diss UIA, Gromgen/Antwaipen 1997 cn P Popclier, a w 1999, p 174-196
21 Vgl ook de uwspraken van de CRvB gepubliccad in TAR 1999/87-91 en TAR 1999/136

22 Zic ook ranwnzing 167, eerste hd
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vanzelfsprekend minder bezwaarlyk en soms
zelfs zeer wenselyk indien de regeling uit-
sluitend begunstigende effecten heeft Zeker
in die gevallen waarin — wellicht ten onrech-
te — 1n het verleden aan groepen van perso-
nen een uitkering, schadevergoeding of an-
der begunstigend besluit 1s geweigerd, kan
met het verlenen van terugwerkende kracht
alsnog 1n onussies worden voorzien

Terugwerkende kracht 1s niet mogelyk als
het gaat om het scheppen van strafbare feiten
of om het verhogen van de strafmaat D1t
druist in tegen artikel 16 van onze Grondwet
en tegen bepalingen van internationaal
recht, zoals artikel 15 IVBP Het verlenen van
terugwerkende kracht aan regelingen die
(deels) belastend zin, 1s slechts 1n urtzonder-
Iyke gevallen mogelyk Zo zal het vertrou-
wensbeginsel naar verwachting niet ge-
schonden ziyn 1n het geval een bepaalde,
reeds rumm van tevoren aangekondigde be-
lastingverhoging voor een beperkte tydspe-
riode terug werkt 23 Fraa 1s een dergelyke
aanpak zelden Wat i 1eder geval vermeden
moet worden 1s dat terugwerkende kracht
wordt toegekend door middel van een fic-
tieve — historische — datum van mwerking-
treding 24

4. Problemen van overgangsrecht

Al zyn de principes en stelsels van het over-
gangsrecht wel duidelyk en helder toch
wordt er met het overgangsrecht 1n de prak-
tyk nog vaak geworsteld Zonder volledig-
heid na te streven wil 1k een aantal van die
problemen bespreken

a Onvolledig of overdadig overgangsrecht

Zelfs mndien een nieuwe regeling niets regelt
over het overgangsrecht, 1s er toch een over-
gangsrechtelyk reserveregime, dat van de on-
middellijke werking van de regeling Toch zal
hetin het algemeen aanbeveling verdienen te
overwegen of overgangsbepalingen noodza-
kelyk zyn Die noodzaak zal zeker aanwezig
zyn indien onder een oude of bestaande re-
geling feiten of toestanden zyn ontstaan die
uitlopers hebben 1n het heden Een typisch

voorbeeld daarvan vormen de duurbeschik-
kingen, zoals vergunningen Wordt de oude
regeling op basis waarvan zo’n duurbeschik-
king werd afgegeven ingetrokken en bevat de
nieuwe regeling ten aanzien van hetzelfde
onderwerp ook een beschikking of vergun-
ning, dan ryst de vraag wat de status van de
bestaande onder de oude regeling afgegeven
beschikking 1s In een dergelyk geval 1s er be-~
hoefte aan overgangsrecht Overgangsrecht 1s
echter niet nodig mndien een nieuwe regeling
geen discussie oproept over de vraag of reeds
gestelde handelingen of reeds genomen be-
shuaten, of bestaande verhoudingen hun gel-
digheid onder het nieuwe recht behouden

Een m kracht van gewysde gegane rechter-
lyke uitspraak gedaan onder de oude Amb-
tenarenwet 1929 verliest door de mwerking-
treding van de Algemene wet bestuursrecht
en de meuwe Ambtenarenwet niet zyn gel-
digherd, een HBS-diploma blyft een HBS-
diploma, en een ooit voldane vordering of
genoten uitkering staan et vanzelf ter dis-
cussie als er een meuwe regeling komt De
wetgever schept dan ook meer verwarring
dan duidelgkheid indien teveel van het oude
recht of op basis van het oude recht tot stand
gebrachte rechtsgeldig wordt verklaard onder
het nieuwe regime In die zin 1s het over-
gangsrecht van artike] 290, eerste Iid, Ge-
meentewet — dat al aan de orde kwam 1 pa-
ragraaf 3 — wel erg algemeen gesteld Derge-
lyke algemene rechtsgeldigheidsverklaringen
nodigen snel uit tot a contrario redenerm-
gen

b T complex en/of ontoegankelyk
overgangsrecht

Overgangsrecht 1s er niet ten dienste van de
wetgever zelf, maar voor diegenen tot wie
de wet zich richt Dat kunnen overheidsin-
stellingen zyn die met de witvoering, hand-
having of het toezicht op de regeling zyn
belast, maar ook buirgers, bedryjven en 1nstel-
lingen Voor de mrichting van het overgangs-
recht 15 dat van belang In het algemeen mag
van overheidsinstellingen wat meer ver-
trouwdheid met overgangsrechtelyke con-
structies worden verwacht dan van burgers

23 Die vooraankondiging - meestal op het tydstip van de instemming door de ministertaad ~ 15 van groot
beling 1n verband met de aanvaardbaarheid van dergelyk fiscaal terugwerkende maatregelen Zie over
het beleid inzake terugwerkendc kracht in de fiscle regelgeving Kamcrstukken 11 1996/97,25 212

24 Zie aanwyzing 168, eerste Iid
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of instellingen In 1eder geval verdient het
aanbeveling om het overgangsrecht niet te
complex te maken By omvangryke regehn-
gen die veel aanpassingen m veel verschil-
lende andere wetten vergen en bovendien
complex overgangsrecht m het leven roepen
wordt daarom, mede om de complexiteit
hanteerbaar te houden wel gebruik gemaakt
van invoeringswetten

Een methode om complexiteit te beper-
ken kan er ook 1n bestaan een gedeelte van
een regeling dat vanwege eerbiedigende dan
wel uitgestelde werking nog niet van toepas-
sing wordt by de mwerkingtreding van de
meuwe 1egeling pas later by aparte regeling
vast te stellen en 1n werking te laten treden 2

Nog beter 1s het om te voorkomen dat
overgangsrecht nodelooy complex wordt
Een probaat middel daartoe 15 e1 voor te zor-
gen dat een regeling munder vaak wordt ge-
wyzigd of — mdien dat toch nodig 1s — de
overgangsrechtelyke  consequenties  vol-
doende en tyydige aandacht kiygen Voss en
Brussee laten 1n hun byydrage ‘De positie van
overgangsrecht m de belerdsvorming van
OCenW’ 1n dit RegelMaatnummer aan de
hand van een voorbeeld ontleend aan over-
gangsrecht van verschillende onderwyswet-
ten, zoals dat van de Wet op het beroepson-
derwys en de educatie (Web), zien hoe fie-
quente stelselwyzigingen tot nagenoeg on-
ontwarbare kluwen van — zeer complexe —
overgangsrechtelyke bepalingen n nieuwe
regelingen aanleiding geeft Ook de 1echter
wist zich — zo blykt wit hun bydiage — er af
en toe geen raad mee Een paar van die com~
plicaties hadden kunnen worden voorko-
men door de problematiek van het over-
gangsrecht eerder m het proces van beleids-
ontwikkeling op de agenda te zetten Dat
geeft ook meer mogelykheden tot het wer-
ken met alternatieve — niet-juridische —
overgangsmaatiegelen, waardoor er wellicht
voor bepaalde kwesties geen of minder over-
gangsrecht nodig 18

Het overgangsiecht moet 1n 1eder geval
niet burgers op het verkeerde been zetten
Ook te complex overgangsiecht kan span-
ning met het rechtszekerheidsbeginsel ople-
veren Zo ooideelde de Rotterdamse recht-

25 Zie de todhichung by vmwyzing 169
26 Zic Rb Rottcrdum 10 maart 1994 JB 1997 72
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bank dat redelke wetstoepassing meebracht
dat artikel 8 31 van de Awb toch gold, daar
waal het overgangsrecht van de Algemene
wet bestuursrecht de aitikelen 50 en 52 van
de oude Beroepswet (met daarm zwaardere
gevolgen voor het niet verschynen na op-
1oeping) gedurende een overgangspertode
eigenlyk van toepassing verklaarde 2
Kenbaarheid en toegankelykheid van 1e-
gelingen en derhalve dus ook van het over-
gangsrecht brengen verder ook mee dat ‘uit-
gewerkt’ overgangsrecht dient te worden ge-
schoond ‘Baat het niet dan schaadt het met’,
gaat 1n 1eder geval niet op voor overwegin-
gen rondom het oveigangsiecht Dat kan
ook de grondwetgever zich 1n de oren kno-
pen Veel van de additionele artikelen die in
het kader van de grondwetsherziening van
1983 zyn opgenomen gelden, al zyn ze reeds
lang uitgewerkt, tot op de dag van vandaag
en hebben op mmaculeuze wiyze de latere
wyzigingen 1n de Grondwet overleefd

¢ Chiasmen

Een probleem dat maar moeilyk by de in-
richting van het overgangsrecht 1s te voor-
komen, maar dat toch tot problemen aanlei-
ding kan geven betreft het probleem van de
zogenaamde ‘chiasmen’ Daarvan 1s sprake
wanneer het overgangsrecht onbedoeld de
betrokkene die door een nieuwe regeling 1n
een gunstiger positie zou worden gebrache,
alsnog 1n een nadehge positie brengt In een
dergelyk geval legt de overgangsrechtelyke
regeling zelf het nadeel aan Deze situatie
deed zich voor 1n een uitspraak die op 7 no-
vember 1996 door de Centrale Raad van Be-
roep werd gedaan Een ambtenaar had, nog
onder het regime van de Ambtenaienwet
1929, beroep aangetekend tegen een — nog
niet goedgekeurd — personeelsplan Een der-
gelyk deelbesluit was onder het oude regime
en de oude jurisprudentie van de ambtena-
renrechter nog niet appellabel Inmiddels
was de Centrale Raad e1, onder het nieuwe
stelsel van de Awb, toe overgegaan dergelyke
reorgamsatiedeelbesluiten wel appellabel te
achten De Awb-wetgever had daarmee nog
geen rekening kunnen houden, en had via
het overgangsiecht het oude ambtenaren-
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recht van toepassing verklaard op ambte-
naarrechtelyke geschillen Voor de appellant
waren de druwven erg zuur Al was er een
nieuwe jurisprudentielyn en een nieuwe
wet, het overgangsrecht deed hem hicr de
das om zyn beroep was, vanwege de toepas-~
selykheid van de oude Ambtenarenwet
1929, niet-ontvankelyk 27

d Securitel en overgangstermin

Het communautaire recht stelt n toene-
mende mate eisen aan nationale regelings-
procedures, en soms ook aan het overgangs-
recht De Securitel-affaire uit de zomer van
1996 vormt hiervan een voorbeeld In deze
affaire was een communautaire regeling aan
de orde die vergde dat bepaalde nationale
regels die technische voorschriften bevatten
met betrekking tot producten, gemeld (ge-
notificeerd) moeten worden aan de EG-
Commussie Een en ander ter voorkoming
van handelsbelemmeringen Deze notifica-
tierichtlyn (83/189/EEG) bevat een mnfor-
matieprocedure op het gebied van techni-
sche voorschriften Die procedure kent het
volgende verloop indien emge voorgeno-
men nationale regeling (en dat hoeft geen
regeling te zyn waarby EG-recht wordt
gemmplementeerd, of die grensoverschrij-
dende aspecten kent) technische voorschrif-
ten bevat met betrekking tot een product,
moet deze regeling n de ontwerpfase aan de
EG-Commussie worden gemeld (genotifi-
ceerd) Deze melding schort de mnwerking-
treding van het gemelde nationale voor-
schrift 3 maanden op (stand still-periode)
Tydens die periode kunnen de EG-Com-
missie en andete lidstaten opmerkigen -
dienen of wyzigingen voorstellen waarmee
zoveel mogelyk rekening moet worden ge-
houden door de betrokken notificerende
lidstaat De stand sull-pertode kan om een
aantal redenen worden verlengd, en ze geldt
niet indien er dringende redenen mn verband
met gezondheid of nationale veiligheid ziyn
die prompte actic nodig maken Notificatie
van een technisch voorschrift 1in de zin van
de richtlyn 15 een constitutief vereiste een

nationale bepaling kan niet rechtsgeldig in
werking treden zonder notificatie Niet-no-
tificatie betekent schending van een wezen-
Iyk vormvoorschrift Technische voorschrif-
ten die niet correct zyn genotificeerd, mo-
gen niet ten opzichte van particulieren wor-
den  toegepast  Bovendien  kunnen
particubieren zich onder omstandigheden?8
op de notificatieplicht — die 1n eerste instan-
tie toch 1s gericht tot de hdstaat — beroepen
by de nationale rechter Deze moet met-ge-
notificeerde nationale regels met technische
productvoorschriften buiten toepassing la-
ten By het mrichten van het overgangsrecht
(of de inwerkingtreding) van regelingen die
dergelyke technische voorschriften bevatten
dient met deze nouficatietermyn rekening
te worden gehouden

5. Conclusies

Het overgangsrecht 1s zowel m de wetge-
vingspraktyk als m de wetgevingsleer nog
vaak een stiefkindje Het vergt veel kunde en
kunst om op een zorgvuldige en effectieve
wize een nieuw rechtsregime te begeleiden
by de introductie 1n de wereld van het reeds
bestaande recht De Aanwyzingen voor de
regelgeving geven op hoofdlynen steun,
maar waar het vooralsnog, zo 1s myn indruk,
aan ontbreekt 15 een analysemethode zoals
die van paragraaf 2 1 van de Aanwizingen
voor de regelgeving

Goed overgangsrecht begint b1y een zorg-
vuldige analyse van de gevolgen die een
nieuwe regeling heeft voor de bestaande
rechtstoestand en hetgeen op basis daarvan
15 ontstaan Die analyse 15 van groot belang
alvorens kan worden overgegaan tot nzetten
van overgangsmaatregelen Daarby zyn het
zeker niet alleen de juridische overgangs-
maatregelen die aan de orde zyn Qok feite-
Iyke maatregelen, subsidiering, overleg, etc
kunnen van dienst zyn by het oplossen van
overgangsrechtelyke problemen Daar waar
juridische overgangsmaatregelen worden 1n-
gezet zou een verdere uitbouw van criteria
en overwegingen die kunnen worden ge-

27 Zic CRVB 7 november 1996 Rawb 1997 72 m nt Vourmans

28 Als het tenminste een norm betrcft dic de particulter m zin belang Aan treffen en warby de mforma
ticprocedure cnig verschil kan uitmaken Zie over deze Schutznorm gedachte ook PJ Boon en] G
Brouwcr Notficaticverzunm Securited mict m ted?  RegelMaat 1997 p 225 226
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bruikt of van belang zijn bij de keuze tussen  beginselen van overgangsrecht, zoals die
de verschillende overgangsrechtelijke stelsels  door De Die in 1979 werd voorgesteld, zou
steun kunnen bieden. Een uitwerking in de  een goede stap in de gewenste richting vor-
Aanwijzingen voor de regelgeving van de  men.
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